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„Und sie bewegt sich doch“ – Neue Steuerung 
und Governance in der öffentlichen  
Weiterbildung  
1 Einleitung 
Mit dem vorliegenden Beitrag werden die öffentlichen Bildungseinrichtungen im Allgemei-
nen und die Volkshochschulen im Besonderen in den Blickpunkt gerückt. Volkshochschulen 
sind traditionsreiche Erwachsenenbildungseinrichtungen, von denen viele in 2018, 2019 oder 
2020 ihr 100-jähriges Bestehen begehen. Vor 100 Jahren gab es einen Gründungsboom an 
Volkshochschulen, der u.a. von Josef Olbrich als Volkshochschulbewegung bezeichnet wird. 
Diese Entwicklung ist unter anderem in Artikel 148 der Weimarer Verfassung begründet 
(vgl. Olbrich 2001). Der Staat übernimmt mit diesem Artikel in der Verfassung erstmalig in 
der deutschen Geschichte Verantwortung für die Erwachsenenbildung. In Absatz 5 des Arti-
kels 148 heißt es: „Das Volksbildungswesen, einschließlich der Volkshochschulen, soll von 
Reich, Ländern und Gemeinden gefördert werden“. In der Folge entwickelt sich dann die 
sogenannte Volkhochschulbewegung: Während im Jahre 1918 insgesamt 13 Volkshochschu-
len gegründet wurden, waren es im Jahre 1919 dann 135 und im Jahre 1920 noch weitere 26 
Volkshochschulen (vgl. Olbrich 2001). Das Jubiläum hat auch entsprechenden Niederschlag 
in der wissenschaftlichen Debatte gefunden und ein publizistisches Echo nach sich gezogen 
(vgl. Schrader/Rossmann 2019, Hinzen/Meilhammer 2018).  
Nimmt man diese Aufmerksamkeit zum Anlass, zu fragen, wie es mit dem Image und 
dem Bild der Volkshochschulen in der Öffentlichkeit aktuell aussieht, so lassen sich durchaus 
ambivalente Befunde anführen: Aus der jüngsten vom Deutschen Volkshochschul-Verband 
durchgeführten Image-Studie (vgl. Deutscher Volkshochschul-Verband 2017) lässt sich ei-
nerseits ableiten, dass die Volkshochschule innerhalb der Bevölkerung über einen hohen Be-
kanntheitsgrad verfügt: 77% der befragten deutschsprachigen Bevölkerung geben an, die 
VHS zu kennen. Sechs von zehn Befragten, denen die Marke Volkshochschule bekannt ist, 
denken positiv über die VHS. Zudem ergeben sich exzellente Ergebnisse in Teilnehmereva-




Zum anderen zeigen aber Imageanalysen, die in Landesverbänden der Volkshochschulen, 
u.a. dem Bayrischen Landesverband, durchgeführt wurden, dass die Volkshochschulen mit-
hin negativ betrachtet wurden, zumindest bei jenen, die noch nicht an Veranstaltungen der 
Volkshochschulen teilgenommen haben (vgl. Wissmann 2013). Volkshochschulen werden 
bei den Nicht-Teilnehmenden mit Attributen wie „unmodern“, „altbacken“ und „unbeweg-
lich“ assoziiert.  
Vor diesem Hintergrund lässt sich fragen, wie es um die Beweglichkeit dieser 100-jähri-
gen Entwicklung steht. Dabei sei bereits vorweggenommen, dass das Bild von der Unbeweg-
lichkeit der Volkshochschulen ganz und gar nicht angemessen ist. Daraus speist sich auch 
der Titel dieses Beitrags: „Und sie bewegt sich doch“. Denn entgegen der eben skizzierten 
negativen Zuschreibungen sind öffentliche Weiterbildungseinrichtungen in den letzten Jah-
ren durch massive Veränderungen geprägt. Dabei gehen die Veränderungen insbesondere auf 
Bewegungen in der Steuerung zurück. Der Beitrag geht im Folgenden eben diesen Bewegun-
gen und Veränderungen nach, indem er ein Modell der Steuerung öffentlicher Weiterbildung 
entwirft. Der Aufbau gliedert sich dabei wie folgt: Im zweiten Teil werden die Veränderungs-
notwendigkeiten und die tatsächlichen Veränderungen in den öffentlichen Weiterbildungs-
einrichtungen in den letzten beiden Jahrzehnten skizziert, wobei die Entwicklungen unter 
verschiedenen analytischen Gesichtspunkten gebündelt werden. Im anschließenden dritten 
Teil wird mit der Perspektive der Educational Governance ein Forschungsansatz vorgestellt, 
mit dem diese Entwicklungen im Umfeld der öffentlichen Weiterbildungsorganisationen sys-
tematisch analysiert werden. Dabei werden als theoretischer Ausgangspunkt die Veränderun-
gen als neue Steuerungs- und Governance- Strukturen begriffen. Dieser Ansatz wird in dem 
gemeinsam verantworteten DFG-Projekt „Governance-Strukturen und pädagogische Leis-
tungsprofile in Organisationen der Weiterbildung (GLOW)“ vom Deutschen Institut für Er-
wachsenenbildung und der Universität zu Köln (DFG-Förderkennzeichen SCHE 585/2-1) 
realisiert, dessen übergreifende Fragestellung, Ansatz und methodisches Vorgehen im vier-
ten Teil des Beitrags vorgestellt werden. Anhand empirischer Befunde aus dem Projekt wird 
im fünften Teil ein Steuerungsmodell der öffentlichen Weiterbildung entwickelt. Der Beitrag 
schließt mit weiterführenden Überlegungen.  
2 Veränderungsnotwendigkeiten in der öffentlichen  
Weiterbildung 
Im Folgenden stehen die Veränderungsnotwendigkeiten für Organisationen der öffentlichen 
Weiterbildung im Fokus, die eine starke Beweglichkeit voraussetzen. Diese sind an verschie-
denen Stellen in der Forschung gekennzeichnet worden. Nachfolgend sollen sie gebündelt 
und unter spezifischen Gesichtspunkten systematisiert werden. Dazu werden folgende Kate-
gorien unterschieden, die nicht notwendigerweise trennscharf sind, aber analytisch eine Dif-
ferenzierung von Perspektiven erlauben:  
1. didaktisch-methodische Herausforderungen,  
2. zielgruppenspezifische Herausforderungen,  
3. bildungspolitisch bedingte Herausforderungen und  
4. weiterbildungsstrukturelle Herausforderungen.   




Auf didaktisch-methodischer Ebene ist zunächst insbesondere auf die besondere Förderung 
des selbstgesteuerten Lernens und des E-Learnings durch das BMBF Anfang der 2000er 
Jahre als besondere Veränderungsnotwendigkeit für die Organisationen zu verweisen. Be-
griffe wie das selbstgesteuerte Lernen, aber auch das selbstorganisierte, selbstsorgende oder 
selbst-regulierte Lernen verweisen auf diese Phase (vgl. Dietrich/Fuchs-Brüninghoff 1999, 
Kaiser 2003, Forneck/Klingowsky/Kossack 2005, Siebert 2006). Dass hierbei nicht alles so 
neu war, wie es an verschiedensten Stellen dargestellt wurde, unterstrich Wittpoth, indem er 
auf historische Vorläufer wie etwa der Erstlesedidaktik für das Selbststudium von Valentin 
Ickelsamer aus dem Jahre 1527 aufmerksam machte (vgl. Wittpoth 2013). Zudem haben sich 
Befürchtungen, dass das Präsenzlernen in den Hintergrund treten werde und Lehrende gar 
überflüssig gemacht würden, nicht bewahrheitet. Mit Blick auf den letztgenannten Punkt 
scheint eher das Gegenteil der Fall: Konzeption, Materialentwicklung, Organisation, Bera-
tung, Kontrolle und Steuerung haben den Personalaufwand eher erhöht.  
In den öffentlichen Weiterbildungsorganisationen wurde auf diese Entwicklungen wie 
auch auf die Pluralisierung von Bedarfen und Bedürfnissen auf Seiten der Teilnehmenden 
„mit einer lernorganisatorischen und didaktisch-methodischen Ausdifferenzierung der Lehr- 
und Lernsettings“ (Meisel 2008: 236) reagiert. Entsprechend gehören Selbstlernzentren aber 
auch Blended-Learning-Formate mittlerweile zum alltäglichen didaktischen Inventar der öf-
fentlichen Weiterbildungseinrichtungen. Herauszustellen ist zudem noch folgender Aspekt: 
Mit Blick auf die zukünftige Entwicklung in diesem Bereich lassen sich derzeit sehr span-
nende Prozesse beobachten, die einen Umbruch und grundlegenden Wandel anstoßen: Die 
tiefgreifende Digitalisierung fast aller Lebensbereiche transformiert Bildungsprozesse und 
strukturiert sie neu, vor allem die Art und Weise, wo und wie Bildungsangebote verfügbar 
werden. Literale Praktiken und Formate des Lernens verändern sich unmerklich und führen 
zu dem, was unter den Stichworten „digital literacy“ oder „new literacies“ diskutiert wird. 
Und das gilt eben nicht nur für schulisches Lernen, sondern ganz entscheidend auch für le-
benslanges Lernen. Die Erforschung dieser Prozesse steht noch am Anfang, vor allem aber 
für die Weiterbildungseinrichtungen bahnen sich hier weitere Änderungsnotwendigkeiten an. 
2.2 Zielgruppenspezifische	Herausforderungen		
Mit Blick auf die Zielgruppen soll an dieser Stelle exemplarisch auf zwei Zielgruppen hin-
gewiesen werden, die in den letzten Jahren massive Bewegung in den Volkshochschulen 
verursacht haben. Zum einen ist im Kontext des demographischen Wandels die Zielgruppe 
der Älteren zu nennen. Die Begegnung mit dieser Herausforderung erschöpft sich nun nicht 
in einer bloßen Erweiterung von Angeboten für Ältere. Vielmehr sind umfassende Verände-
rungs- und Differenzierungsprozesse in den Einrichtungen vollzogen worden, die sich auf 
die Bereiche der Gesundheitsbildung, der kulturellen Bildung im Sinne des Umgangs mit 
einer alternden Gesellschaft, der lebensbegleitenden Bildung für ältere Arbeitnehmer bis hin 
zur Förderung von älteren Geringqualifizierten (also berufliche Weiterbildung) erstrecken 




Die zweite Zielgruppe, die hier angeführt werden soll, sind geflüchtete Menschen, die seit 
2015 in einem Maße nach Europa und in die Bundesrepublik kamen, dass von ‚Flüchtlings-
wellen’ oder gar ‚Flüchtlingskrisen’ die Rede ist. Die Volkshochschulen sind in diesem Zu-
sammenhang sehr schnell in Bewegung geraten und haben neben den bereits bestehenden 
Angeboten wie Sprach- und Integrationskursen unmittelbar mit expliziten Programmen für 
die Zielgruppe reagiert. Zugleich richten sie sich aber auch mit Programmen an sekundäre 
Zielgruppen zur Professionalisierung von Ehrenamtlichen und Freiwilligen.  
2.3 Bildungspolitische	Herausforderungen	
Die bildungspolitischen Herausforderungen der letzten Jahre sind in folgenden Entwicklun-
gen auszumachen: Zunächst ist ein gestiegener Einfluss von inter- und supranationalen Or-
ganisationen und hier zuvörderst der Europäischen Union zu beobachten. Dieser bezieht sich 
nicht nur auf die bildungspolitischen Agenden (zu nennen wäre hier das lebenslange Lernen), 
sondern wird auch über Instrumente wie etwa die Methode der offenen Koordinierung oder 
Bildungsberichterstattung und Benchmarking geltend gemacht. Neben dem Steuerungs-
instrument Wissen im Sinne Willkes, verfügt die EU zudem über das Steuerungsinstrument 
Geld und kann so direkt auf die öffentlichen Weiterbildungseinrichtungen einwirken (vgl. 
Schemmann 2007, Bruns/Schemmann 2009).  
Auf Bundesebene haben Strukturentscheidungen wie etwa die Gründung des Bundesam-
tes für Migration und Flüchtlinge sowie die Abwicklung der Sprach- und Integrationskurse 
über dieses Amt massive Auswirkungen auf die Organisationen, und dabei im Besonderen 
auf die Verwaltung gehabt. Und auch der Bund verfügt über das Steuerungsmittel Geld. Pro-
minentes Beispiel ist dabei etwa die derzeitige Dekade für Alphabetisierung und Grundbil-
dung, die für die öffentlichen Weiterbildungseinrichtungen als politische Maßnahme nicht 
folgenlos bleibt. Teilweise beteiligen sich einzelne Einrichtungen an Förderlinien der De-
kade, teilweise sind die Folgen vermittelt über den DVV oder die Landesverbände in den 
Einrichtungen merklich.  
Hinsichtlich der Landes- bzw. kommunalen Ebene bildet die Finanzierungspraxis einen 
wesentlichen Faktor, die Bewegungsbereitschaft bei den Volkshochschulen vorausgesetzt 
hat. Wichtig oder problematisch erscheint insbesondere die Gegenläufigkeit von Bewegun-
gen: Insgesamt kann eine stagnierende bzw. mithin sinkende institutionelle Förderung kon-
statiert werden, der eine stetig ansteigende Projektförderung gegenübersteht, ein Muster, das 
nicht nur öffentliche Weiterbildungsorganisationen betrifft, sondern auch aus dem Hoch-
schulbereich bekannt ist (vgl. Meisel 2008).  
2.4 Weiterbildungsstrukturelle	Herausforderungen	
Auf weiterbildungsstruktureller Ebene ist ein entscheidender Faktor, der Bewegung auslöst 
und strukturelle Veränderungen bedingt, die zunehmende Vernetzungsnotwendigkeit der 
Weiterbildungseinrichtungen. Diese wird in Teilen durch bildungspolitische Programme wie 
die „Lernende Region“ oder „Lernen vor Ort“ bewusst initiiert, teilweise resultiert sie aber 
auch aus einer Einrichtungsräson heraus. Dabei bezieht sich die Vernetzung nicht nur auf 
andere Weiterbildungseinrichtungen, sondern auch auf Bildungseinrichtungen aus anderen 
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Sektoren des Bildungssystems und auf Organisationen aus anderen Teilsystemen der Gesell-
schaft. In der Forschung ist dies u.a. in der Leibniz-Graduate-School in den Blick geraten 
(vgl. Franz 2014, Alke 2015, Jenner 2018). Zum anderen führt auch die Dynamik auf dem 
Bildungsmarkt durch immer neu hinzukommende Anbieter bzw. durch Organisationen – mit 
Giesecke (2008) ausgedrückt – „beigeordneter Bildung“, d.h. von Organisationen, deren pri-
märer Organisationszweck ein anderer als Weiterbildung ist, zu Veränderungsnotwendigkei-
ten in den Volkshochschulen (vgl. Meisel 2008). Schließlich ist auf den obligatorischen Ein-
satz von Qualitätsmanagementinstrumenten für öffentliche Weiterbildungseinrichtungen zu 
verweisen, der ebenfalls massive Veränderungen in den Organisationen nach sich gezogen 
hat (vgl. Hartz/Schrader 2009). 
3 Theoretische Perspektive: Educational Governance 
Nach der Kennzeichnung von Entwicklungen, mit denen die öffentliche Weiterbildung kon-
frontiert ist, wird nun ein Forschungsansatz vorgestellt, der diese Veränderungen analytisch 
erfassbar macht und dabei Steuerungsfragen fokussiert. Hierzu wird auf die Perspektive der 
Educational Governance zurückgegriffen, die an verschiedenen Stellen um Aspekte des Neo-
Institutionalismus erweitert wird – eine systematische Erörterung des Anreicherungspotenti-
als des Neo-Institutionalismus für die Governance-Perspektive liegt bereits vor (vgl. Her-
brechter/Schemmann 2019). 
Die Governance-Perspektive entwickelt sich Ende der 1980er und frühen 1990er Jahren 
in der Politikwissenschaft im Kontext eines grundlegenden Zweifels an einer Steuerungsthe-
orie, die sich ausschließlich auf Akteure an der Spitze fokussiert, denen gleichsam alle Macht 
zugeschrieben wird. Sämtliche Ansätze und Modelle, die seit Ende des zweiten Weltkriegs 
zur Erklärung von Steuerung vorgelegt wurden, folgten dieser „top down or legislator’s per-
spective“ (Mayntz 2009: 15). Grundlegend entwickelt sich die Governance-Perspektive in 
Abgrenzung zu den klassischen Steuerungstheorien, ohne diese gänzlich zu negieren.  
Nach knapp 30 Jahren intensiver Befassung mit diesem Ansatz lässt sich jedoch noch 
immer keine allumfassende Definition geben. Wohl aber besteht ein Konsens hinsichtlich 
einer Differenzierung eines engen und eines weiteren Verständnisses von Governance. Die 
vorliegenden Überlegungen knüpfen an das weitere, eher analytische Verständnis an (vgl. 
Altrichter 2015), wonach Governance sämtliche Formen der gesellschaftlichen und sozialen 
Koordination von Handlung umfasst. Auf diese Weise ist dann das hierarchische Handeln 
des Nationalstaates nur eine Form neben weiteren: Der Staat ist somit „ein Spieler unter an-
deren Spielern“ (Kussau/Brüsemeister 2007: 22). Darüber hinaus geraten dann auch weitere 
Formen der hierarchischen und nicht-hierarchischen sowie öffentlichen und nicht-öffentli-
chen Regulation und Steuerung in den Blick.  
Die analytische Perspektive ist durch folgende Charakteristika zu kennzeichnen: Zu-
nächst steht die Koordination von Handlung im Kern des Interesses, in den Blick rückt dabei 
das Management von Interdependenzen kollektiver und individueller Akteure, wobei unter-
schiedliche Modi der Handlungskoordination differenziert werden (Altrichter 2015: 28). Zu 
den „klassischen“ Formen gehören dabei Hierarchie, Markt, Gemeinschaft und Netzwerke, 




Beobachtung, Beeinflussung und Verhandlung beruhen (vgl. Kussau/Brüsemeister 2007: 
40).  
Des Weiteren wird eine Vielzahl von Akteuren und Akteurskonstellationen berücksich-
tigt, die ihr Handeln an Institutionen bzw. einem institutionellen System von Regeln orien-
tieren (vgl. Altrichter 2015: 28). Dadurch wird Sicherheit in Entscheidungsprozessen ge-
währleistet. Gerade hier knüpft der Neo-Institutionalismus an und eröffnet durch die Fokus-
sierung auf Institutionen und institutionelle Erwartungen eine differenziertere Sicht auf das 
Handeln der Akteure (vgl. Herbrechter/Schemmann 2019).  
Ferner gehört auch die Betrachtung von sozialen Systemen in der Mehrebenenperspektive 
zu den distinkten Kennzeichen (vgl. Kussau/Brüsemeister 2007: 31). Hier wird das Handeln 
jenseits der Nationalstaatsebene und unterhalb des Einflussbereichs von Regierungen mit in 
den Blick genommen. 
Schließlich sind auch Misch- und Hybridformen der Handlungskoordination als konsti-
tutiv zu nennen (vgl. Altrichter 2015: 29). Damit wird darauf verwiesen, dass unterschiedlich 
Formen der Handlungskoordination nicht nur nebeneinander existieren, sondern auch inter-
agieren und sich gegenseitig beeinflussen. Empirische Mischformen lassen sich in einem Ge-
samtzusammenhang durch den Begriff des Governance-Regimes erfassen, der sich auf em-
pirische Ausprägungen von Handlungskoordination zwischen verschiedenen Akteuren be-
zieht (vgl. Kussau/Brüsemeister 2007: 41). Kennzeichnend ist dabei, dass Governance-Re-
gime einem stetigen Wandel unterworfen sind (vgl. ebd.: 42).  
Die Governance-Perspektive wurde in den letzten Jahren durch eine Gruppe von Politik- 
und Sozialwissenschaftlern der Fernuniversität Hagen in einer Reihe von Publikationen wei-
terentwickelt und vor allem in systematischer Weise auf das Bildungssystem übertragen. Da-
für hat sich mittlerweile der Begriff der Educational Governance etabliert und in einer gleich-
namigen Reihe (vgl. Altrichter/Brüsemeister/Wissinger 2007) ist eine beeindruckende An-
zahl von Studien mit Fokus auf Schule und Hochschule vorgelegt worden. In der Weiterbil-
dung wurde die Perspektive der Educational Governance bisher allenfalls rudimentär zur 
Analyse eingebracht (vgl. Schemmann 2015, Euringer 2016). 
4 Forschungsansatz zum neuen Steuerungsregime in der  
öffentlichen Weiterbildung und methodisches Design 
Entgegen der Feststellung, dass der Ansatz der Educational Governance bisher nur verein-
zelten im Weiterbildungsbereich genutzt wird, bietet die Perspektive das Potenzial, Steue-
rungsfragen in den Blick zu nehmen: Seit einigen Jahren wird ein „neues“ Steuerungs- bzw. 
Governance-Regime beobachtet, wenn festgehalten wird, dass sich Veränderungen bei steu-
ernden Akteuren, bei Medien und Formen der Steuerung und bei den Ebenen des Weiterbil-
dungssystems ergeben. Blickt man indes auf den Forschungstand, so finden sich weit über-
wiegend deskriptive Erfassungen von empirischen Veränderungen auf System- und Organi-
sationsebene. Nur vereinzelt lassen sich empirische Analysen identifizieren, so etwa zur Wir-
kung einzelner Steuerungsinstrumente, wie dem Qualitätsmangement (vgl. Hartz 2011), zur 
Organisationsentwicklung bei Ausweitung von Netzwerkstrukturen (vgl. Feld 2011) oder zur 
organisationskulturellen Einbettung und Begründung von Angebotsplanung bei veränderten 
wirtschaftlichen Anforderungen (vgl. Nuissl/Dollhausen 2011).  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Es liegen bisher keine Studien vor, die dieses vermeintlich neue Governance-Regime ver-
messen haben. Genau genommen ist trotz empirischer Hinweise auf Veränderungen generell 
die Frage nach der spezifischen Ausprägung, Relevanz und Wirkung neuer Steuerungs- und 
Koordinationsformen auf der Organisationsebene bislang weitgehend offen. Es fehlt zudem 
an Modellen, die Steuerung von Weiterbildungsorganisationen erklären.  
Genau an diesem Desiderat setzt das Projekt GLOW an, indem es in zwei Teilprojekten 
folgende Fragestellungen in den Fokus rückt: 
• Wie nimmt das neue Governance-Regime in öffentlich-rechtlichen Weiterbildungsorganisatio-
nen (VHS) empirisch Gestalt an?  
• Welche Koordinationsformen werden in Weiterbildungsorganisationen relevant?  
• Welche Konsequenzen ergeben sich für die Begründung und Rechtfertigung von Entscheidun-
gen über pädagogische (Dienst-)Leistungen im Leitungs- und Planungshandeln?  
• Wie betrifft dies die Spielräume zur Entwicklung des pädagogischen Leistungsprofils von Wei-
terbildungsorganisationen?  
Ziel ist es, am Beispiel ausgewählter Fälle systematisch zu analysieren, wie sich die oben 
formulierten Fragen in der konkreten Arbeit der Organisationen „zeigen“ und ein neues 
Governance-System begründen. Dazu wird eine Mehrebenenanalyse angestrebt, die aufzeigt, 
welche Gestalt das neue Governance-Regime annimmt, welche Folgen sich für die Begrün-
dung und Rechtfertigung von Entscheidungen ergeben und wie sich dies wiederum auf das 
Programm von öffentlichen Weiterbildungsorganisationen auswirkt.  
Theoretisch lehnt sich das Projekt einerseits an die Perspektive der Educational Gover-
nance (vgl. Kussau/Brüsemeister 2007, Altrichter 2015), angereichert durch Elemente des 
Neo-Institutionalismus, andererseits an die Konventionentheorie an (vgl. Boltanski/Thévenot 
2007). 
Um die Fälle für den fallanalytischen Zugang auszuwählen, wurde zunächst auf die VHS-
Statistik (2005 und 2015) zurückgegriffen und mittels einer Two-Step-Clusteranalyse insge-
samt sechs Cluster identifiziert, in denen sich Volkshochschulen mit unterschiedlichen Aus-
prägungen von Dynamik und Struktur gruppieren lassen. Aus den sechs Clustern wurden 
sodann zehn Fälle für eine tiefergehende Analyse ausgewählt (vgl. Engels 2018).  
In den Fallorganisationen wurden drei bis sieben episodische Interviews mit Leitungsper-
sonal und pädagogisch planendem Personal geführt. Episodische Interviews zeichnen sich 
dadurch aus, dass sie offene Erzählaufforderungen und präzisierend semantisch-argumenta-
tive Befragung miteinander kombinieren (Flick 2011). Darüber hinaus wurden Dokumente 
wie Leitbilder und Programme aus den Fallorganisationen als Datengrundlage aufgenommen 
und einer Dokumentenanalyse zugeführt. 
5 Ansätze zu einem Modell der Steuerung öffentlicher  
Weiterbildungsorganisationen 
Um nun anhand empirischer Ergebnisse Ansätze zu einem Modell der Steuerung öffentlicher 




teurskonstellationen und Koordinationsformen auf Organisationsebene in den Blick genom-
men werden. Fragen nach den Begründungs- und Rechtfertigungsmustern des Entschei-
dungshandelns auf Leitungs- und Planungsebene, die im zweiten Teil des Projekts bearbeitet 
wurden, werden ausgeklammert. Der hier vorgestellte Ansatz wurde induktiv am Material 
erarbeitet, knüpft jedoch an ein bereits vorliegendes Modell der Steuerung für den Hoch-
schulbereich an (vgl. Schimank 2007) und differenziert sechs Dimensionen, die für die 
Governance von öffentlichen Organisationen bedeutsam werden. Das im Rahmen von 
GLOW erhobene Material wurde hierzu mit Blickrichtung auf Akteure im Umfeld der Orga-
nisation sowie die Art der Handlungskoordination zwischen den Fallorganisationen und den 
Akteuren in der Umwelt der Organisation ausgewertet. In der Folge wurden dann Kategorien 
gebildet, die zugleich die Dimensionen des Steuerungsmodells darstellen. Die einzelnen Di-
mensionen werden nachfolgend anhand von empirischem Material illustriert.  
Die erste Dimension kann als staatliche Input-Orientierung bezeichnet werden. Sie stellt 
die klassische Form der hierarchischen Regulierung von Verhalten dar. Bezugspunkt ist da-
bei die gesetzliche Basis, bei den Volkshochschulen zumal die Weiterbildungsgesetze der 
Länder. Als Akteure scheinen entsprechend Länder und Kommunen auf. Das lässt sich an 
folgenden Zitaten zeigen: 
„Und ALLES, was wir machen, ist IMMER und das darf auch nirgendwo anders sein, definiert 
nach dem Gesetz, was unsere Grundlage ist.“ (Interview Neustadt, Herr Kronberg, Z. 267-268) 
„[...] heute morgen hatte ich gerade einen Jour fixe mit ihr [der Bürgermeisterin] und da bespreche 
ich eben, ja, die VHS-relevanten Anliegen, vor allem natürlich betreffend Haushalt, kommunale 
Finanzierung, aber auch die eben wichtigen aktuellen Weiterbildungsthemen“ (Interview Feld-
berg, Herr Dr. Müller, Z. 85-87). 
Im zweiten Zitat wird auf die Regelungsbereiche verwiesen. Als solches sind neben Finanz-
mitteln auch Personalfragen (Beschäftigungsdauer, Einstellung, Entlohnung) und in Teilen 
auch Lehrinhalte und Prüfungen zu nennen.  
Die zweite Dimension der staatlichen Output-Steuerung hebt auf die Außensteuerung der 
Organisationen ab. Diese wird durchaus auch von staatlichen Akteuren vorgenommen, neben 
Ländern und Kommunen treten hier auch die Europäische Union oder aber Akteure auf Bun-
desebene, wie die Bundesagentur für Arbeit oder das BAMF, in Erscheinung:  
„Wenn das BAMF sagt, es wird künftig nur noch Festanstellungen geben für Lehrer, dann kann 
sich auch meine Kämmerin auf den Kopf stellen, dann wird es so sein oder wir machen halt keine 
Integrationskurse[...]“ (Interview Arlingen, Herr Marques, Z. 258-259.). 
Im Zitat deutet sich die Bedeutung dieser Governance-Dimension an. Diese lässt sich auch 
im Besonderen für den Bereich der Finanzierung zeigen: 
„Der Drittmittelbereich ist einfach bei uns auch der weitaus stärkste Bereich. [...] Das heißt also 
[ein Drittel] Zuschüsse, dann ein Drittel Projektbereich, ein Drittel Programmgeschäft, aber das 
Programmgeschäft, ich weiß nicht, wie viel das im Moment noch ausmacht, ist minimal nur noch. 
[...] Und deshalb, also das ist, auch was das Alltagsgeschäft hier angeht, auch mein Arbeitsbe-
reich, das ist eigentlich wirklich das hauptsächliche Projektgeschäft, was hier läuft.“ (Interview 
Eigelsheim, Frau Gimsen, Z. 135-155). 
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Eine typische Form der Governance in dieser Dimension ist die Zielvereinbarung. Entschei-
dend ist, dass das Ziel von den Akteuren in der Umwelt der Organisation vorgegeben wird, 
der Weg dorthin indes nicht. 
Die dritte Dimension der Selbststeuerung durch die Profession kennzeichnet die Einfluss- 
und Entscheidungsmöglichkeiten der professionellen Gemeinschaft, wobei hier – angesichts 
der spezifischen Unterscheidung in der Weiterbildung zwischen leitendem, planend-dispo-
nierendem und lehrendem Personal – zuvörderst die hauptamtlichen Mitarbeiterinnen, also 
die leitenden und planend-disponierenden im Blick stehen. Mit Blick auf Akteure wird auf 
verbandliche Strukturen verwiesen, in denen sich diese Dimension materialisiert:  
„Naja, und im weitesten Sinne hat natürlich, haben auch die Landesverbände Erwartungen uns 
gegenüber, wobei da für mich der DVV ganz abstrakt ist, dem ich mich auch in keinster Weise 
verpflichtet fühle. Also für uns ist natürlich der Landesverband in München ausschlaggebend.“ 
(Interview Arlingen, Herr Marques, Z.11-14) 
„Der DVV hat da sehr weitreichende Kurskurrikula auch entwickelt und Anleitungen für Dozen-
ten, auch Anleitungen für die Arbeit dort, inhaltliche Festlegungen, was geht, was geht nicht.“ 
(Interview Feldberg, Frau Gramberg-Bruns, Z. 355-356) 
Als Akteure scheinen der Deutsche Volkshochschulverband, die Landesvolkshochschulver-
bände, Arbeitskreise oder aber auch lokale Zusammenschlüsse auf. Charakteristisch für diese 
Dimension ist die Beschränkung der Autonomie der individuell Handelnden durch die Pro-
fession bzw. die professionelle Gemeinschaft. 
Die vierte Dimension stellt die organisationale Selbststeuerung dar. Entscheidungsmög-
lichkeiten aber auch Entscheidungswege und Regulationsformen innerhalb der Organisation 
sind hier im Blickpunkt.  
„Das heißt, wir haben letztendlich eine Steuerung über Zielvereinbarungssysteme. Wir steuern 
sämtliche Prozesse über Zielvereinbarungen.“ (Interview Neustadt, Herr Kronberg, Z. 35-36) 
„Unsere Lerner-Qualitätstestierung, wo alle im Prinzip Bereiche unserer Arbeit enthalten sind. 
Weil wir haben gesagt, wir wollen nichts doppelt machen, also früher, es wurde immer so emp-
funden, dass dieses Qualitätstestierungsverfahren als aufgesetzt war, wo ich sage, nein, das ist 
etwas, was täglich passiert und von daher ist das, sind diese Themen auch täglich drin.“ (Interview 
Höhenwalde, Frau Panowski, Z. 363-366) 
Neben den genannten Formen der Zielvereinbarungen und des Qualitätsmanagements sind 
hier auch die hierarchischen Kompetenzen des Leitungspersonals zu nennen.  
Die fünfte Dimension wird als Konkurrenz zwischen den Einrichtungen bezeichnet. Da-
mit werden basale Mechanismen des Marktes gekennzeichnet bzw. das Handeln unter quasi-
markförmigen Bedingungen in den Blick genommen. Folgende Zitate zeigen, worum kon-
kurriert wird: 
„Aber es [die Kursleiterfortbildung] ist für uns, weil wir uns darüber bewusst sind, dass wir nicht 
das höchste Honorar zahlen können im Vergleich zu anderen Anbietern der Weiterbildung oder 
anderen Arbeitgebern, die, ja, wo die Kursleitenden tätig werden könnten, sagen wir uns immer, 
dass das ein Mittel ist, womit die Kursleitenden, womit wir sie überzeugen können, dass sie für 




„[...] der Sprachintegrationskurs, weil man kommt ja auf alle Fälle zu uns, sofern er jetzt nicht 
Alphabetisierungsbedarf hat, dann geht er zu einem anderen Träger. [...] Wer gibt denn freiwillig 
Teilnehmer ab?! (2) Und jetzt beginnt man ja auch schon zu merken, dass die Welle abgeebbt ist, 
als jetzt hat man ja wirklich auch wieder den Kampf um jeden Teilnehmer [für Sprachintegrati-
onskurse], dass man sagt, ich nehme lieber den Teilnehmer, auch wenn er eigentlich Alphabeti-
sierungsbedarf hat, aber sonst kann ich morgen mit meinem Kurs nicht starten.“ (Interview Fal-
kenstein, Herr Schulz Z. 37-42) 
Ziel des Handelns ist demnach die Profilierung der eigenen Organisation gegenüber anderen, 
wobei als wesentliche Bedingung dabei die gegenseitige Beobachtung vorausgesetzt wird. 
Die sechste Dimension hebt schließlich auf die Kooperation zwischen den Einrichtungen ab. 
Dabei steht Zusammenarbeit zwischen Volkshochschulen ebenso im Blick wie die Koopera-
tion mit anderen Weiterbildungsorganisationen. Mithin rücken auch andere Bildungsorgani-
sationen oder Nicht-Bildungsorganisationen in den Blick. 
„Bei den VHS-Kollegen im Kreis, da treffen wir uns anlassbezogen, also wir haben zum Beispiel 
zuletzt im Februar jetzt schon vorbereitend zur Landtagswahl ein Gespräch gemacht hier mit den 
Landtagskandidaten aus dem Kreis, um ihnen eben zu sagen, also Schulpolitik ist gut, aber Wei-
terbildungspolitik ist auch wichtig. Also sowas bereiten wir da gemeinsam vor.“ (Interview Feld-
berg, Herr Dr. Müller, Z. 132-135) 
„Dann habe ich natürlich hier die Leiter der anderen Bildungseinrichtungen hier in der Region, 
weil es da also viel Zusammenarbeit gibt, viel Abstimmung, da gibt es auch ein kreisweites Gre-
mium, das ist der Arbeitskreis der Weiterbildungsträger, [...]“ (Interview Feldberg, Herr Dr. Mül-
ler, Z. 106-108) 
Betrachtet man die Dimensionen im Überblick bezogen auf eine konkrete Fallorganisation, 
die VHS Neustadt, lässt sich zeigen, dass sowohl die staatliche Input-Orientierung als auch 
die organisationale Selbststeuerung von großer Bedeutung sind. Die staatliche output-orien-
tierte Steuerung sowie die Steuerung durch die Profession ist eher von mittlerer Bedeutung, 
während Kooperation kaum eine und Konkurrenz gar keine Bedeutung in der Steuerungs-
struktur zu haben scheinen.  
Mit dieser ersten analytischen Anwendung lässt sich vor allem verdeutlichen, was das 
Modell leistet. Konkret wird mittels des Modells die Struktur der Steuerung von öffentlichen 
Weiterbildungsorganisationen entlang von sechs Dimensionen abbildbar. Damit wird es 
möglich, die unterschiedlichen, mithin auch neuen, steuernden Akteure in der Umwelt von 
Volkshochschulen in eine zusammenhängende Betrachtung zu integrieren und ihren Beitrag 
für die Steuerung der Organisation in Relation zu anderen Akteuren kenntlich zu machen.  
Das Modell eröffnet auch, die Bedeutung von zwei Dimensionen im unmittelbaren Ver-
gleich zu analysieren. Des Weiteren lassen sich aber auch Interaktionen zwischen den Di-
mensionen erkennbar machen: So scheint in einem der Fälle allgemeiner Konsens darüber zu 
bestehen, dass die internen Zielvereinbarungen (organisationale Selbststeuerung) Räume für 
autonomes professionelles pädagogisches Handeln schaffen (Professionsdimension). 
Schließlich lassen sich mit dem Modell auch interorganisationale Vergleiche der Steuerungs-
strukturen anstellen. 




Abschließend sollen nun Anschlussperspektiven aufgezeigt werden. Vor dem Hintergrund 
von Veränderungen in der öffentlichen Weiterbildung erhalten Fragen der Steuerung eine 
besondere Relevanz. Aus den im Rahmen des Projektes GLOW erhobenen Daten ist ein Steu-
erungsmodell mit sechs Dimensionen entfaltet worden, mit Hilfe dessen unterschiedliche 
Governance-Regime von öffentlichen Weiterbildungsorganisationen abgebildet werden kön-
nen. Somit wird deutlich, dass in einer vermeintlich homogenen Gruppe von Organisationen 
wie Volkshochschulen nicht nur beachtliche interorganisationale Unterschiede bestehen, 
sondern auch, worin genau diese mit Blick auf Steuerung bestehen. Insofern kann das entwi-
ckelte Modell als komplementär zu bestehenden Strukturmodellen verstanden werden, es er-
gänzt auf der Strukturebene vollzogene Unterscheidungen. Zudem ermöglicht es, die ein-
gangs skizzierten Veränderungs- und Steuerungsimpulse, die auf Weiterbildungsorganisati-
onen wirken, zu systematisieren. 
Als Anschlussperspektive eröffnet sich die Operationalisierung der einzelnen Dimensio-
nen des Modells für eine quantitative Untersuchung. Ein entsprechend entwickeltes Erhe-
bungsinstrument könnte sodann eigesetzt werden, um die Governance von öffentlichen Wei-
terbildungsorganisationen in der Breite zu untersuchen und Steuerungstypen der öffentlichen 
Weiterbildungseinrichtungen zu identifizieren.  
Des Weiteren ist deutlich geworden, dass mit dem Modell zunächst nur Geltung für das 
Segment der öffentlichen Weiterbildungseinrichtungen beansprucht werden kann. Ein wei-
terer anschließender Schritt könnte vorsehen, die Übertragbarkeit auf andere Segmente der 
Weiterbildung, je nach Strukturmodell etwa andere Reproduktionskontexte oder andere Trä-
gergruppen, zu untersuchen und sich so einem Steuerungsmodell anzunähern, das den ge-
samten Weiterbildungsbereich abbilden kann. Zudem ließe sich das Steuerungsmodell auch 
in der international-vergleichenden Weiterbildungsforschung zur Kennzeichnung von inter-
national unterschiedlichen Steuerungsregimen einsetzen.  
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